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 Società in house
e controllo analogo
Il settore dei servizi pubblici locali ha 
subito negli anni notevoli trasforma-
zioni: le direttrici di tale processo sono 
riconducibili, da un lato, alla raziona-
lizzazione delle risorse pubbliche e al 
miglioramento della qualità dei servi-
zi erogati attraverso il decentramento 
delle funzioni a scala locale e, dall’al-
tro, alla diffusione di elementi di mer-
cato concorrenziale tale da incentiva-
re più alti livelli di ef= cienza ed ef= -
cacia.
Il cambiamento così avviato ha con-
dotto ad una progressiva riduzione 
delle forme tradizionali di gestione dei 
servizi pubblici locali e verso un deci-
so ricorso a strutture societarie (Me-
le et al., 2009). D’altronde, il Testo 
unico delle leggi sull’ordinamento de-
gli enti locali prevede che “l’erogazio-
ne del servizio debba avvenire secon-
do le discipline di settore e nel rispet-
to della normativa dell’Unione Euro-
pea, con conferimento della titolarità 
del servizio a: 
a) società di capitali individuate at-
traverso l’espletamento di gare con 
procedure ad evidenza pubblica;
b) a società a capitale misto pubbli-
co privato nelle quali il socio pri-
vato venga scelto attraverso l’esple-
tamento di gare con procedure ad 
evidenza pubblica (...);
c) a società in house a capitale inte-
ramente pubblico a condizione che 
l’ente o gli enti pubblici titolari del 
capitale sociale esercitino sulla so-
cietà un controllo «analogo» a quel-
lo esercitato sui propri servizi e che 
la società realizzi la parte più impor-
tante della propria attività con l’en-
te o gli enti pubblici che la control-
lano” (art. 113, comma 5, Tuel).
Tale norma, che afferma chiaramente 
il ruolo della società di capitali, nel-
le fattispecie di cui sub a) e sub b) di-
spone che per l’af= damento delle atti-
vità di erogazione dei servizi pubblici 
locali di rilevanza economica si ricorra 
alle procedure competitive ad eviden-
za pubblica.
Caso del tutto singolare, in deroga al-
le gare ad evidenza pubblica, è inve-
ce quello disciplinato dal sub c), da-
to che il modello societario in house 
deve con= gurarsi come un’opportunità 
residuale per gli enti locali (circolare 
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2004). La via dell’af= damento in hou-
se è quella in cui l’ente locale, al = ne 
dell’erogazione dei servizi, non ricorre 
al mercato ma si avvale di società «af-
= datarie», di norma costituite espres-
samente a tale speci= co scopo. Trat-
tasi, dunque, non di posizionamento 
sul mercato del servizio, bensì di af= -
damento diretto a favore di partecipa-
te totalitarie (il cui capitale è cioè in-
teramente in mano pubblica), che ri-
spondono integralmente all’ente stes-
so. In tale senso, il soggetto in house è 
“da intendersi quale braccio operativo 
del Comune ed ente strumentale con 
cui la Pubblica Amministrazione loca-
le provvede direttamente alla soddi-
sfazione dei bisogni della cittadinan-
za mediante l’autoproduzione del ser-
vizio. Fra ente di riferimento e socie-
tà in house il rapporto è simbiotico: la 
società agisce come se fosse lo stesso 
ente locale ad agire” (Corte dei conti, 
sez. Lombardia, 987/2009/PAR).
Il ricorso a tale modalità (diversa 
dall’af= damento ordinario di cui sub 
a) e sub b) è consentito solo in “situa-
zioni eccezionali che, a causa di pe-
culiari caratteristiche economiche, so-
ciali, ambientali e geomorfologiche del 
contesto territoriale di riferimento, non 
permettono un ef= cace e utile ricorso 
al mercato (...)” (art. 23-bis, comma 3, 
l. 133/2008, come mod. dall’art. 15, 
comma 1, d.l. n. 135/2009). La dura-
ta di tali gestioni, secondo la normati-
va vigente, deve essere limitata al tem-
po necessario per il superamento degli 
impedimenti all’effettiva messa in con-
correnza del servizio: è in effetti pre-
visto che “esse cessano alla scadenza 
prevista dal contratto di servizio a con-
dizione che entro il 31 dicembre 2011 
le amministrazioni cedano almeno il 
quaranta per cento del capitale (...)” 
(art. 23-bis, comma 8, l. 133/2008).
Tuttavia, l’eccezionale possibilità di 
af= damento cosiddetto in house può 
realizzarsi solo in presenza di tre re-
quisiti (art. 113, comma 5, lett. c), 
d.lgs. 267/2000):
a) partecipazione interamente pub-
blica;
b) l’ente o gli enti pubblici titolari del 
capitale sociale esercitano sulla so-
cietà un controllo «analogo» a quel-
lo esercitato sui propri servizi;
c) la società realizza la parte più im-
portante della propria attività con 
l’ente o gli enti pubblici che la con-
trollano.
Trattandosi di un istituto previsto in via 
di eccezione, esso è soggetto ad una 
interpretazione restrittiva della nor-
ma (Corte di Giustizia, 6/12/2006, 
C-410/04). Infatti, non è suf= ciente la 
proprietà esclusiva delle quote da par-
te dell’ente pubblico per potersi proce-
dere all’af= damento di un servizio pub-
blico, essendo a tal = ne ulteriormen-
te necessario che l’ente stesso eserci-
ti sull’organismo societario un controllo 
«analogo» a quello esercitato sui propri 
servizi e che la società realizzi la parte 
più importante della propria attività.
Il dibattito in corso sull’estensione e 
sulle modalità d’esercizio di un con-
trollo «analogo» da parte dell’ente lo-
cale sulle sue partecipate, soprattutto 
a fronte di una normativa in continua 
evoluzione, introduce la necessità per 
l’ente stesso di adottare strumenti tec-
nici e giuridici appropriati con i qua-
li poter trasferire nelle società gli indi-
rizzi ed assicurare una corretta gestio-
ne (Cavallini et al., 2008). 
La giurisprudenza nazionale, sulla ba-
se di alcuni principi fondanti traccia-
ti dalla Corte di Giustizia dell’Unio-
ne Europea, si è assunta il compito di 
fornire le interpretazioni per de= nire i 
presupposti di tale controllo, il quale 
rappresenta uno dei requisiti fonda-
mentali che deve sussistere af= nché 
l’ente locale possa procedere all’af= -
damento in house. 
La Corte dei conti (sez. Lombardia, 
del. n. 17/2006) getta già le basi per 
un trend interpretativo che “sollecita” 
gli Enti locali ad un “attento ed ef= ca-
ce” controllo dell’andamento gestio-
nale delle Società in house, poiché i 
relativi risultati possono rib ettersi pe-
santemente sui bilanci dei soci pub-
blici, «co-proprietari» poi chiamati – 
in de= nitiva – a ripianare le eventuali 
(tutt’altro che eventuali?) perdite. 
Secondo, invece, altre interpretazioni 
(Tar Friuli Venezia Giulia, n. 634/2005, 
e Tar Sardegna, n. 1729/2005), il con-
trollo «analogo» sussiste se è svolto da-
gli enti locali, sia sugli organi che su-
gli atti di gestione ordinaria e straordi-
naria, in modo autonomo rispetto agli 
altri soci, attraverso uno speci= co orga-
no societario, ulteriore rispetto al CdA. 
Si speci= ca che il servizio deve esse-
re gestito da una persona giuridica se-
parata e distinta dall’amministrazione, 
un ente, cioè, che determini la propria 
azione mediante gli organi di cui è do-
tato. Si esclude, quindi, l’applicazio-
ne di un modello che riproduca quel-
la forma di dipendenza che è tipica de-
gli uf= ci interni all’ente. Si determina, 
in concreto, una sorta di “amministra-
zione indiretta”, dove il soggetto gesto-
re sostanzialmente si con= gura “come 
una sorta di longa manus dell’af= dan-
te, pur conservando natura distinta e 
autonoma rispetto all’apparato organiz-
zativo dell’ente” (Tar Campania, sez. I, 
n. 2784/2005). 
D’altronde, secondo l’ordinamento co-
munitario e nazionale, per control-
lo «analogo» si intende un “rapporto 
equivalente ai = ni pratici, ad una re-
lazione di subordinazione gerarchica; 
tale situazione si veri= ca quando sus-
siste un controllo gestionale e = nan-
ziario stringente dell’ente pubblico 
sull’ente societario (...)” (Corte di Giu-
stizia Unione Europea, sez. V, 18 no-
vembre 1999, causa C-107/98).
In ogni caso, emerge dalla richiamata 
giurisprudenza un controllo che deter-
mina, da parte dell’amministrazione 
controllante, un potere di direzione, 
coordinamento e supervisione dell’at-
tività del soggetto partecipato e che 
riguarda l’attività di veri= ca sulla ge-
stione delle partecipate. 
«Adattando» questi principi alla realtà 
delle società di capitali (seppur tratta-
si di un lavoro d’integrazione tra norme 
pubblicistiche e altre di natura privati-
stico-societaria in realtà ancora incom-
piuto sul piano nazionale), sembra as-
solutamente ragionevole che l’ente lo-
cale – quale soggetto economico – sia 
interessato ad un controllo non solo 
periodico ma ancor più di natura con-
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comitante sui risultati della gestione 
aziendale, af= nché possa in ogni mo-
mento (ri)orientare l’attività verso cri-
teri manageriali contemporaneamente 
rivolti alla soddisfazione delle esigenze 
del cittadino/utente, mediante l’appre-
stamento di un servizio pubblico quali-
tativamente migliore e contestualmen-
te in grado di raggiungere e mantenere 
nel tempo le sue condizioni di econo-
micità (Farneti, 2008).
Diventa allora indispensabile il ruolo 
del controllo di gestione quale fonte 
interna societaria di informazioni im-
prescindibili a quel controllo «analo-
go» da svolgersi da parte dell’ammini-
strazione pubblica: un controllo di ge-
stione che miri a veri= care ed a mi-
surare il grado di ef= cienza, ef= cacia 
ed economicità dell’attività, avvalen-
dosi di strumenti che consentano di 
esprimere giudizi in tal senso (Bruni, 
1990: p. 98). Fra questi, l’introduzio-
ne della contabilità analitica è un pro-
pedeutico passo da compiere per ot-
tenere quelle informazioni che rappre-
sentano supporto fondamentale alle 
decisioni aziendali.
Nel contesto delineato, lo scopo del 
presente lavoro è di esplicitare un’espe-
rienza diretta di un sistema di conta-
bilità analitica realizzato ed applicato 
in una società di capitali af= dataria in 
house che gestisce un servizio di tra-
sporto pubblico locale (TPL): la «Fran-
cigena» di Viterbo.
 Premesse, obiettivi
e strumenti del controllo 
analogo. Il presupposto 
della partecipazione 
totalitaria
Il settore del trasporto pubblico loca-
le (TPL) è stato caratterizzato, nell’ul-
timo decennio, da un profondo proces-
so di rinnovamento avviato, a livello 
di normativa statale, principalmente 
con l’emanazione della l. n. 59/1997 
(Bassanini) e del d.lgs. (di attuazione) 
n. 422/1997 modi= cato dal d.lgs. n. 
400/1999; alcuni articoli contenuti 
nelle ultime due normative sono suc-
cessivamente conb uiti nel “Testo uni-
co delle leggi sull’ordinamento de-
gli enti locali”. Nella metà degli an-
ni Novanta, l’esigenza di una radica-
le ristrutturazione è scaturita dal fatto 
che, per anni, tale settore è stato con-
traddistinto da un forte gap (negativo) 
tra costi e ricavi, facendo accumulare 
ingenti de= cit, e da una scarsa qualità 
dei servizi offerti.
In tale contesto, il processo di rifor-
ma ha previsto da un lato la netta se-
parazione delle funzioni di program-
mazione e di regolazione delle ammi-
nistrazioni pubbliche da quelle di ge-
stione e dall’altro l’obbligo di impiega-
re meccanismi concorrenziali per l’as-
segnazione dei servizi, al = ne di favo-
rirne l’ef= cienza gestionale.
Nell’ambito di un’attività di ricerca 
ed analisi condotta «sul campo», l’at-
tenzione si è focalizzata su un’azien-
da che gestisce il trasporto pubblico 
locale. Si tratta nella fattispecie della 
Francigena S.r.l., costituita il 1° mar-
zo del 2003. A tale società di capi-
tali, partecipata al 100% dal Comune 
di Viterbo, sono af= dati in house i se-
guenti servizi pubblici: servizio di tra-
sporto pubblico locale, servizio scuola-
bus, servizio trasporto disabili, gestio-
ne delle aree di sosta e di tutti i par-
cheggi del territorio comunale, segna-
letica orizzontale e verticale, farmacie 
comunali, rifornimento/manutenzio-
ne degli impianti di riscaldamento de-
gli uf= ci pubblici e veri= ca degli im-
pianti termici privati. Trattasi dunque 
di una multiutility, con compresenza 
gestionale di diverse “divisioni” inter-
ne in relazione ai differenti rami d’at-
tività svolta, a loro volta talora risuddi-
visi in più sub-settori.
Il presupposto che ha condotto il Co-
mune di Viterbo a tale af= damento è 
stato quello di ricondurre la gestione 
dei servizi a condizioni di economicità 
generale. Riguardo quest’ultimo prin-
cipio, la dottrina è concorde nell’affer-
mare che qualsiasi categoria di com-
binazione produttiva deve operare se-
condo lo sviluppo ed il mantenimen-
to di una situazione di equilibrio eco-
nomico a valere nel tempo. L’economi-
cità si può de= nire come “la capacità 
dell’azienda di realizzare un «ef= cien-
te» impiego delle risorse scarse dispo-
nibili attraverso un’attività di produzio-
ne e/o erogazione, pervenendo a risul-
tati che debbano esprimere la loro «ef-
= cacia» nel soddisfare i bisogni degli 
individui, punto di riferimento dell’at-
tività aziendale” (Farneti et al., 1996: 
p. 130). Pertanto tale obiettivo, irri-
nunciabile per le imprese private come 
per quelle pubbliche, si raggiunge at-
traverso la ricerca costante di un deli-
cato equilibrio tra ef= cacia ed ef= cien-
za (Borgonovi, 2002: p. 92).
Tuttavia, il principio cardine dell’in 
house è rappresentato dalla possibilità 
formale e sostanziale da parte dell’en-
te Socio Unico di esercitare un “con-
trollo analogo”.
Nel caso Francigena, tale criterio sus-
siste pienamente in quanto, si trat-
ta di una società unipersonale sog-
getta ad attività di direzione, coordi-
namento e monitoraggio pari a quella 
svolta istituzionalmente dal Comune 
di Viterbo in virtù della titolarità dei 
servizi pubblici locali e del suo ruo-
lo di garante nei confronti dei cittadi-
ni/utenti. Attraverso tale attività l’en-
te locale deve essere in grado di = s-
sare gli obiettivi della società, di con-
trollarne periodicamente lo stato di 
attuazione e di valutare le azioni da 
intraprendere in caso di scostamen-
ti dagli obiettivi medesimi (Regola-
mento del Comune di Viterbo sul Go-
verno del Gruppo Pubblico Locale, n. 
98/2008).
 Gli aspetti
del controllo da parte 
della P.A.
Le diverse dimensioni attraverso le 
quali l’Ente locale articola il “control-
lo analogo” riguardano essenzialmen-
te i seguenti tre aspetti:
– societario;
– contrattuale ed amministrativo;
– economico e = nanziario.
Il controllo relativo all’aspetto societa-
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rio, in particolare, è diretto alla gestio-
ne dei diritti spettanti all’unico socio; 
ha tra i suoi compiti:
• la predisposizione delle delibera-
zioni inerenti alle società parteci-
pate;
• gli adempimenti previsti per la par-
tecipazione alle assemblee;
• la valutazione alla cessione/acquisi-
zione delle quote di partecipazione;
• l’elaborazione e la variazione dello 
Statuto;
• l’assistenza degli organi politici 
nella de= nizione delle linee di indi-
rizzo strategico;
• la veri= ca dei documenti di pro-
grammazione (budget annuale, pia-
no industriale) della società.
Il controllo sull’aspetto contrattuale 
e amministrativo, invece, prevedendo 
che l’ente in questione focalizzi il suo 
interesse sulla valutazione di risultati 
in termini di ef= cienza ed ef= cacia si 
articola nelle seguenti attività:
• supervisione alla stipula di contrat-
ti di servizio congiuntamente ai re-
sponsabili dei servizi,
• veri= ca del rispetto degli standard 
quali-quantitativi,
• proposte sugli aspetti economici 
del contratto,
• proposte alternative per la gestione 
del servizio. 
Il controllo sull’aspetto economico e 
 nanziario, in= ne, sovraintende ai rap-
porti = nanziari tra il Comune di Viter-
bo e la Francigena curandone:
• la previsione di spesa per l’af= da-
mento dei servizi alla società par-
tecipata coerentemente con i dati 
esposti nella contabilità analitica e 
nel budget di quest’ultima, nonché
• la supervisione del sistema di ge-
stione della liquidità aziendale. 
 Il Piano Operativo 
Annuale
Entro il 30 novembre di ogni anno so-
lare, sulla base degli indirizzi strategi-
ci elaborati dall’Ente locale, la Socie-
tà in house trasmette all’Amministra-
zione comunale la proposta del Piano 
Operativo Annuale per l’anno succes-
sivo. Quest’ultimo, rappresentando il 
documento di riferimento attraverso il 
quale la partecipata in questione attua 
le strategie emanate dall’amministra-
zione, deve essere esaustivo in tutte le 
informazioni necessarie ad apprezza-
re le dinamiche di valore connesse al-
le scelte operate. 
In particolare, esso è composto dai se-
guenti documenti:
• budget economico elaborato per 
centri di costo analitici (corredato 
da un’apposita relazione sulla ge-
stione a venire);
• analisi = nanziaria della società;
• analisi degli incarichi professionali;
• analisi delle principali voci di co-
sto;
• programma degli investimenti (in-
dicando gli strumenti di = nanzia-
mento e le scadenze);
• eventuali interventi sul patrimonio 
gestito;
• analisi delle risorse umane per cen-
tri di imputazione;
• piano degli obiettivi. 
Il Piano Operativo Annuale elabora-
to dalla società deve essere recepi-
to dall’Amministrazione Comunale ri-
portandoli all’interno della Relazione 
Previsionale e Programmatica. In ta-
le contesto, ai = ni dell’esercizio del 
controllo «analogo», l’Uf= cio parteci-
pazioni del Comune raccoglie perio-
dicamente dati ed informazioni nel-
le forme documentali preventivate, 
per effettuare il monitoraggio sulla 
gestione operativa al = ne di veri= ca-
re l’ef= cienza, l’ef= cacia e l’economi-
cità del servizio e rappresenta l’uni-
co e principale punto di raccordo tra 
l’Amministrazione comunale, gli or-
gani societari di Francigena e i diri-
genti dei settori comunali che gesti-
scono gli af= damenti dei servizi. In 
particolare, la società Francigena de-
ve trasmettere, oltre ad una serie di 
dati utili per il controllo societario e il 
controllo sulla qualità dei servizi, dei 
documenti per il controllo economi-
co-patrimoniale.
Quest’ultimi sono rappresentati – con 
cadenze stringenti e pre= ssate – da re-
lazioni infrannuali sul generale anda-
mento della gestione, sui dati economi-
ci, patrimoniali e = nanziari dell’azie-
da, sullo stato di attuazione degli obiet-
tivi; ne sono parte i report quadrime-
strali economici suddivisi per centri di 
costo analitici, l’analisi degli scosta-
menti, i report sui b ussi di cassa e sulle 
operazioni di carattere = nanziario (con-
cluse o in via di conclusione).
 Controllo di gestione 
e trasporto pubblico 
locale: ruoli e scopi
Per quanto sopra introdotto, diventa 
indispensabile per l’esercizio del con-
trollo «analogo» il ruolo del controllo 
di gestione, mediante il quale realiz-
zare un monitoraggio delle performan-
ce aziendali avvalendosi di strumen-
ti, tipo la contabilità analitica, il bud-
get e l’attività di reporting che permet-
tano di esprimere giudizi in tal sen-
so. A tal = ne, nelle rib essioni seguen-
ti, l’indagine si focalizzerà sull’anali-
si del sistema di contabilità analiti-
ca nella società Francigena, con spe-
ci= co riguardo al settore del trasporto 
pubblico locale (TPL), evidenziandone 
– quale obiettivo ultimo – l’integrazio-
ne con il sistema del controllo «analo-
go» dell’Ente locale af= dante. La So-
cietà in esame gestisce sedici linee di 
TPL (di cui dodici feriali e quattro fe-
stive), con una percorrenza media an-
nua di un milione di chilometri e con 
un numero di utenze medie annuali 
pari a circa un milione.
All’interno del più generico obiettivo 
di supportare i processi decisionali ed 
il controllo di gestione, gli scopi cono-
scitivi assegnabili alla contabilità ana-
litica nell’esperienza concreta oggetto 
d’esame sono i seguenti:
• razionale determinazione del costo 
del servizio reso (il trasporto pub-
blico locale) per la Società af= data-
ria e per la P.A. «a monte»;
• puntuale valutazione di alcune po-
ste di bilancio (rimanenze di carbu-
ranti, utensili d’of= cina, ecc.), an-




• analisi e valutazione dell’ef= cacia 
ed ef= cienza nell’uso delle risorse 
disponibili ossia dell’economicità 
della prestazione del servizio;
• apprezzamento ed attribuzione del-
le responsabilità (capo unità orga-
nizzativa-amministrativa-tecnica, 
coordinatore di movimento, addet-
ti all’esercizio, ecc.) relative all’im-
piego delle risorse disponibili e con-
trollo economico della gestione;
• supporto informativo nei giudizi di 
convenienza economica nelle deci-
sioni aziendali a livello di CdA e di 
organi di controllo, incluso l’Uf= cio 
partecipate dell’ente locale control-
lante ai = ni del controllo «analogo» 
(ad esempio: scelte relative all’eli-
minazione di linee o di corse TPL, 
valutazione e confronto tra la reddi-
tività delle diverse linee esercitate, 
valutazione degli investimenti ef-
fettuati o da effettuare, ecc.).
Ai precedenti, si può inoltre aggiunge-
re il sostegno offerto dalla CO.A. in ca-
so di impiego di metodologie contabili 
uniformi, allo svolgimento di opportu-
ne comparazioni interaziendali.
La chiara identi= cazione degli scopi as-
segnabili alla determinazione dei costi 
è stato il primo passo compiuto in se-
de d’impostazione della CO.A. nella so-
cietà in house in esame. Al contrario di 
quanto avviene per la contabilità gene-
rale, per la CO.A. non esiste un model-
lo normativo di generale validità (ovve-
ro adatto per tutti gli usi direzionali), 
ma metodologie e tecniche di cost ac-
counting differenti a seconda degli sco-
pi conoscitivi ed operativi perseguiti. 
Le scelte sono state pertanto effettua-
te sulla base dei fabbisogni informati-
vi esplicitati sia a livello aziendale che 
nell’ambito del controllo «analogo» del 
Comune af= datario del servizio.
 Determinazioni
dei costi e metodologie
di calcolo adottate
nel TPL
Con la contabilità analitica la Socie-
tà pubblica oggetto d’esame predeter-
mina, realizza e controlla la formazio-
ne dei costi e favorisce la loro com-
parazione con i ricavi: la CO.A. costi-
tuisce, dunque, una fonte di dati ed 
informazioni sullo stato dell’azienda 
e sulle prospettive future della stes-
sa che, adeguatamente elaborate, rap-
presentano un valido supporto all’atti-
vità decisionale. L’af= dataria in house 
fa ricorso a numerose delle principa-
li classi= cazioni dei costi utilizzate di 
norma nel controllo di gestione a livel-
lo dottrinale.
Secondo l’oggetto e lo scopo della de-
terminazione, i costi possono infat-
ti essere classi= cati in base a diversi 
criteri. Oltre alle classiche distinzioni 
dei costi in preventivi e consuntivi o in 
= ssi e variabili, un approfondito lavo-
ro d’impostazione è stato effettuato in 
relazione alla possibilità di misurare il 
consumo del fattore produttivo impie-
gato per un dato oggetto, distinguen-
do i costi in:
a) speciali (quali i bolli degli auto-
mezzi, ammortamento della ripara-
zione/manutenzione straordinaria), 
che sono sostenuti soltanto per uno 
speci= co oggetto di costo (il singo-
lo autobus, ecc.);
b) comuni (aggi ai rivenditori di bi-
glietti, carburanti, smaltimento ri-
= uti inquinanti, ecc.), che sono so-
stenuti congiuntamente per una 
pluralità di oggetti di costo (le di-
verse linee esercitate o le varie cor-
se espletate).
La distinzione fra costi speciali e co-
muni, secondo la classica impostazio-
ne dottrinale, permane relativa, per-
ché nella contabilità analitica socie-
taria cambia al variare dell’oggetto di 
costo preso in esame. Di conseguenza 
un costo (carburante consumato nel-
lo speci= co giorno), che è speciale per 
un dato oggetto (appunto la giornata 
lavorativa), può diventare comune per 
un altro oggetto di costo (le diverse 
corse espletate in quella giornata).
La classi= cazione tra costi diretti ed 
indiretti è relativa alle modalità di 
imputazione (o attribuzione) dei co-
sti agli oggetti di costo, tipo il servi-
zio reso (dall’intero trasporto pubblico 
gestito = no alla singola corsa), l’unità 
organizzativa (l’amministrazione, l’of-
= cina, il movimento mezzi, il cliente/
utente, …). In particolare:
a) i costi diretti sono imputati diretta-
mente all’oggetto di costo in segui-
to ad una misurazione oggettiva del 
fattore produttivo consumato (ad es. 
stampa abbonamenti per la speci= -
ca linea). L’ammontare di tali costi 
si ottiene moltiplicando la quantità 
del fattore effettivamente impiega-
ta/consumata dall’oggetto (numero 
di schede d’abbonamento stampa-
te) per il suo valore unitario (spe-
sa sostenuta per la singola stampa) 
o considerando il valore dei fattori 
produttivi i cui servizi sono impie-
gati in modo esclusivo dall’oggetto 
di costo (es. il costo dello speci= co 
pezzo di ricambio rispetto al singolo 
mezzo di trasporto);
b) i costi indiretti sono riconducibili a 
più oggetti di costo (ad esempio le 
diverse linee esercitate) per i qua-
li non risulta possibile una determi-
nazione oggettiva della quantità di 
fattore impiegata da ciascun ogget-
to (costo della stampa del titolo di 
viaggio/biglietto impiegabile in più 
linee nell’ambito della fascia ora-
ria di sua validità) ovvero è possi-
bile ma non economicamente con-
veniente effettuare tale misurazio-
ne (costo del personale conducente 
che nello speci= co turno copre più 
corse di diverse linee). Questi co-
sti sono imputati all’oggetto di co-
sto mediante un procedimento di 
ripartizione o allocazione del costo, 
che necessita dell’individuazione 
di opportune basi di riparto (dette 
anche basi di allocazione o, anco-
ra, di imputazione, quali il nume-
ro delle corse giornaliere della spe-
ci= ca linea, i chilometri percorsi, 
ecc.). La scelta della base di ripar-
to dovrebbe portare ad “assegna-
re, ad ogni oggetto di costo, valo-
ri che siano espressione quanto più 
signi= cativa del «concorso» offerto 
da ciascun fattore produttivo all’og-
getto medesimo” (Coda, 1968: p. 
232). Se è vero che è teoricamente 
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possibile allocare i costi indiretti in 
relazione a due principali tipologie 
di basi di imputazione, base unica 
o base multipla, l’esperienza della 
Società pubblica esaminata ha pre-
visto il ricorso pieno alla seconda 
tra le impostazioni citate: si è per-
tanto proceduto, previo il solo rag-
gruppamento in classi omogenee, 
ad applicare ad ognuna di queste 
un proprio determinato criterio di 
ripartizione (base). Le tipologie di 
basi adottate sono quelle a valore 
monetario e quelle a quantità = si-
che. Le basi di riparto del primo ti-
po, generalmente un valore di costo 
(ad es. quello dell’ammortamen-
to del parco mezzi) cui viene rap-
portato il costo indiretto da riparti-
re (assicurazioni complessivamen-
te versate per RC annuale), consen-
tono di individuare una percentua-
le del valore della base; tale per-
centuale, moltiplicata per il valore 
della base contenuta in ogni ogget-
to di costo (ammortamento del sin-
golo autobus), consente di calcola-
re la quota di costo indiretto da al-
locare. Le basi di riparto quantita-
tive, invece, sono espresse da valo-
ri non monetari (ad esempio, le ore 
di guida giornaliere, i chilometri di 
percorrenza quotidiana delle linee, 
ecc.); dal rapporto tra il costo indi-
retto da ripartire (ad es. per lubri= -
canti) e la base si ottiene un coef-
= ciente di ripartizione che, espres-
so in unità monetaria, deve essere 
moltiplicato per il valore della base 
(ore guida per linea, chilometraggio 
della speci= ca linea), riferito ai sin-
goli oggetti di costo.
Tra i metodi adottabili per la corret-
ta attribuzione dei costi dei fattori 
prodotti all’unità economica di riferi-
mento (processi o indiretto, per com-
messe o diretto), il metodo impiegato 
in Francigena S.r.l. è evidentemente 
quello per processi, tipico delle azien-
de che producono un servizio «a b us-
so continuo» con livello di standardiz-
zazione elevato.
Nel metodo per processi, tutti i fattori 
produttivi concorrono indistintamente 
a realizzare un processo da cui scatu-
riscono servizi «uguali», pertanto non 
è possibile isolare i costi sostenuti per 
la fabbricazione di un certo quantita-
tivo di «prodotti» dal momento che il 
servizio è continuo ed uniforme. In ta-
le situazione, il costo di un’unità di 
servizio (la singola corsa) è determi-
nabile con il quoziente fra il totale dei 
costi dei fattori impiegabili ed il tota-
le delle unità di «prodotto fabbricato» 
(numero di corse TPL) dall’impresa in 
un dato periodo di tempo (giorno, set-
timana, mese).
 Centri di responsabilità
nel controllo dei costi
del servizio urbano
di linea
L’approccio seguito nella «localizza-
zione» dei costi nella Francigena S.r.l. 
è chiaramente quello del sistema di 
contabilità analitica per centri di co-
sto (Liberatore, 2001: pp. 145 ss.). 
Tale metodologia è = nalizzata alla de-
terminazione dei costi delle linee TPL, 
individuando quali oggetti interme-
di di analisi vari centri di costo (of= -
cina, amministrazione, settore movi-
mento, ecc.).
I centri di costo possono essere de= -
niti come unità organizzative dotate di 
fattori produttivi, le quali impiegano 
input – mezzi, lavoro, servizi – per la 
produzione di output (i servizi di linea) 
destinati ai «consumatori» = nali ovve-
ro “aree di responsabilità in grado di 
inb uenzare in via diretta ed immedia-
ta solo costi” (Brusa et al., 1983: p. 
68). In un sistema di determinazione 
dei costi del servizio TPL, gli elemen-
ti di costo che non risultano attribui-
bili direttamente al servizio reso (la li-
nea) sono accumulati in una prima fa-
se su centri di costo intermedi (settore 
acquisti, commerciale, ecc.) e, in una 
seconda fase, sono assegnati ai servi-
zi = nali erogati.
Nella società Francigena, l’indivi-
duazione dei centri di costo (Terzani, 
1999: pp. 233 ss.) e la successiva at-
tribuzione agli stessi del valore delle 
risorse consumate risulta utile per due 
ordini di motivi:
– l’imputazione dei costi ai centri 
consente di de= nire costi dei ser-
vizi di trasporto più accurati ed at-
tendibili, perché molti costi indiret-
ti rispetto ai «prodotti = nali» (le li-
nee e le corse effettuate) sono di-
retti se riferiti ai centri di costo;
– la determinazione, in un particolare 
periodo di tempo (di norma secon-
do le cadenze previste dal Regola-
mento comunale del controllo ana-
logo) dell’ammontare dei costi di 
ciascun centro consente di respon-
sabilizzare la struttura organizzati-
va della società pubblica sul grado 
di ef= cienza nell’utilizzo delle risor-
se disponibili, = nanziate dalla col-
lettività.
Al tema delle responsabilità si colle-
ga, in Azienda, la distinzione tra co-
sti controllabili e costi non controlla-
bili, appunto in relazione all’esigen-
za di identi= care i responsabili ed al-
le possibilità che questi ultimi hanno 
d’inb uenzare la gestione delle risorse 
pubbliche af= date dall’Amministrazio-
ne comunale. Ovviamente, i costi con-
trollabili si distinguono da quelli non 
controllabili in quanto solo per i pri-
mi esiste la possibilità da parte del re-
sponsabile di un centro di inb uenzar-
ne l’entità. Di conseguenza, ai = ni del 
complessivo svolgimento del control-
lo di gestione in Azienda, sarà neces-
sario in prima battuta contabilizzare 
nei centri solamente i costi controlla-
bili, distinguendoli da quelli non con-
trollabili, al = ne di evitare – nell’ambi-
to del successivo controllo «analogo» 
– di attribuire responsabilità sull’im-
piego delle risorse a soggetti che in re-




analitica nella società 
Il sistema di contabilità analitica per 
centri di costo nella Francigena, con 
il processo di ripartizione dei costi dei 
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fattori produttivi alle unità economi-
che di riferimento, si è sviluppato nel-
le seguenti fasi (cfr. Catturi, 2000: 
pp. 535-536):
a) de= nizione dell’organigramma tec-
nico-funzionale. L’implementazio-
ne di un sistema di contabilità ana-
litica richiede in effetti, in via pre-
liminare, la conoscenza della strut-
tura organizzativa, e, quindi, l’indi-
viduazione delle attività e delle fun-
zioni che caratterizzano la gestione 
della società pubblica, in modo da 
identi= care i vari centri di respon-
sabilità verso i quali far conb uire i 
relativi costi; 
b) individuazione dei centri di costo e 
delle loro caratteristiche funzionali, 
in modo da predisporre un opportu-
no “piano dei conti” (tratto dal Pia-
no Operativo Annuale previsto in 
sede di Regolamento sul controllo 
«analogo» del Comune di Viterbo e 




Materiale di con. c/acquisti 108.148,53
Costi industriali
Carburanti 440.445,07










Spese telefoniche (cell. + $ ssi) 13.268,18
Pulizia veicoli 22.469,16







Altri oneri trib. 1.384,98




Tabella 1 - Classi cazione naturale dei costi 
2009 come da Piano Operativo Annuale
Costi commerciali
Aggi a rivenditori 1637,05 2706,09 1061,52 549,95 1074,31
Costi amministrattivi
Compensi 4899,48 8099,00 3177,00 1645,92 3215,28
Consulenze 3408,51 3408,51 3408,51 3408,51 3408,51




829,26 829,26 829,26 829,26 829,26
Pulizia veicoli 1562,08 1562,08 1562,08 1562,08 1562,08
Altri costi gen. 1262,73 1262,73 1262,73 1262,73 1262,73
Costo dipendenti 188552,80 311684,03 122264,71 63341,96 123737,78
Altri costi
Quote associative 721,48 721,48 721,48 721,48 721,48
Oneri tributari
Irap 4995,55 4995,55 4995,55 4995,55 4995,55
Bolli automezzi 625,97 625,97 625,97 625,97 625,97
Altri oneri trib. 86,56 86,56 86,56 86,56 86,56
Oneri " nanziari 671,78 671,78 671,78 671,78 671,78
Sopravvenienze passive 4987,88 4987,88 4987,88 4987,88 4987,88
Ammortamenti 18733,13 18733,13 18733,13 18733,13 18733,13
Costi annuali singole linee € 300.023,61 € 433.599,45 € 208.985,14 € 157.859,95 € 204.781,80
Tabella 2 - Estratto dell’imputazione agli oggetti di costo  nali (es. di linee feriali)




























































nello Statuto della Società pubbli-
ca af= dataria) dei centri di respon-
sabilità individuati;
c) classi= cazione per natura dei co-
sti diretti e comuni (spese genera-
li quali il costo dei dipendenti, le 
spese telefoniche, le consulenze, 
ecc. – ved. tabella 1), cioè predi-





























sposizione di un elenco, il più det-
tagliato possibile, dei vari compo-
nenti di costo comuni (convenien-
temente compattati in aggregati);
d) classi= cazione funzionale («venti-
lazione») dei costi comuni, ovvero 
effettuazione e allocazione ai vari 
centri di responsabilità del servi-
zio pubblico dopo aver individuato 
per ciascun componente di costo, 
il più opportuno criterio di riparti-
zione;
e) redistribuzione («riciclaggio») per 
ribaltamento dei costi generali già 
imputati ai centri di costo comuni o 
ausiliari (quale l’of= cina) sui centri 
di costo ultimi del «processo pro-
duttivo» (le linee TPL), dopo aver 
determinato, per ciascuno di essi, 
il criterio di redistribuzione più op-
portuno;
f) imputazione agli oggetti di costo 
= nali (le linee e le corse autobus 
urbane) di costi diretti e indiretti 
(ved. tabella 2), pervenendo a de-
terminare il costo del servizio pub-
blico reso, nell’ambito di un qua-
lunque periodo di tempo (il giorno 
feriale, il giorno festivo, la settima-
na, il mese, il quadrimestre, l’anno) 
(ved. tabelle 3 e 4).
Il processo di imputazione, appe-
na esposto, consente di determinare 
nell’esperienza analizzata il costo pie-
no del servizio, anche su base chilo-
metrica (ved. tabella 5) o per fascia 
oraria (ved. tabella 6): è il full costing 
(secondo un principio di contabilità a 
costi pieni), con= gurazione che, co-
me noto, si ottiene quale strati= cazio-
ne successiva di costi (Selleri, 1999: 
pp. 169 ss.).
 Informativa 
societaria sui risultati 
del servizio ai % ni
del controllo «analogo»
Dal complesso delle elaborazioni svi-
luppate secondo quanto sopra illu-
strato, la Società af= dataria in house 
del servizio TPL fornisce – ai = ni del 
controllo «analogo» – la comparazione 
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analitica tra i costi sostenuti e i ricavi 
conseguiti in relazione ai centri di co-
sto opportunamente individuati, quali 
ad esempio per ogni linea del servizio 
autobus urbano:
– costi/ricavi giornalieri (ved. tabella 
7), settimanali, mensili, annuali;
– costi/ricavi per ogni km percorso;
– costi/ricavi per singola corsa a/r 
(ved. tabella 8);
– costi/ricavi giornalieri (ved. tabella 
9) e annuali per fascia oraria.
L’intera contabilità analitica aziendale 
diviene, secondo il processo esposto, 
strumento non più solo del control-
lo di gestione interno all’Azienda, ma 
presupposto imprescindibile per l’Am-
ministrazione pubblica controllante 
ai  ni dell’adempimento agli obblighi 
dell’ente locale in materia di normati-
va sul controllo «analogo». È interes-
sante osservare altresì come tale con-
tabilità possa contribuire ad avviare il 
passaggio da un sistema di controllo 
pubblico di tipo «burocratico» ad uno 
di tipo «manageriale».
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